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RESUMO

O presente trabalho tem como objetivo apresentar dois mecanismos juridicos recentes pelos
quais o Estado brasileiro projetou um planejamento regional voltado para o desenvolvimento.
Além de reiterar o papel do Estado na busca pelo desenvolvimento, ressalta-se a funcdo das
instituicOes na coordenacao e solugdo dos conflitos entre entes federados. Nesse contexto, a
ciéncia juridica tem profunda relevancia, tanto em si mesma, haja vista a construcdo de um
arcabouco de promocéo das liberdades, como instrumental, na governanga e na abertura da
administracdo estatal para setores privados e sociedade civil. Assim, as politicas de
desenvolvimento regional sdo relevantes, haja vista viabilizarem uma melhor reparticdo das
politicas publicas e dos financiamentos necessarios a sustentabilidade das regides, em
diversas escalas. De outro lado, o Estatuto da Metrépole vem para somar com outras
iniciativas relacionadas ao bem viver nas cidades, quando exige que servi¢os publicos
essenciais sejam concebidos e geridos de forma harmonica e coletiva. O resultado das
iniciativas deve ser pensado, sempre, como uma espiral auto-refor¢ada entre participacdo dos
individuos e sua emancipacao.
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ABSTRACT

This study aims to present two recent legal mechanisms by which Brazilian state has
designed a regional planning focused on the development. In addition to reiterating the state's
role twoards development, it emphasizes the function of institutions in coordinating and
resolving conflicts between federal entities. In this context, legal science has a profound
relevance, both when considered in itself, due to the construction of a framework for the
promotion of liberties, as well as an instrument for governance and for the accountability of
the state administration to private sectors and civil society. Thus, regional development
policies matter, since they enable a better allocation of public policies and fundings necessary
for the sustentability of regions, in different levels. On the other hand, the Statute of the
Metropolis comes to be another instrument related to the good living in cities, when it
requires that essential public services shall be conceived and managed in a harmonious and
collective way. The result of such initiatives must be thought, always, as a self-reinforcing
spiral of one's participation and its own emancipation.

Keywords: Regional development, National policies on regional development, Statute of the
metropolis
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INTRODUCAO

Este paper tem carater experimental, abordando uma tematica que, a depender do
aprofundamento da pesquisa, podera ser melhor elaborada em trabalhos futuros, qual seja, o
planejamento estatal para o desenvolvimento, por intermédio do Direito. Parte-se do
pressuposto tedrico de que ao Estado cumpre papel fundamental para a promocdo do
desenvolvimento, na medida em que o sistema de mercado, sozinho, ndo atinge um grau
satisfatorio de coordenacdo. Da mesma forma, entende-se que o Direito tem relevante
papel para a consecucdo do bem estar coletivo, seja se percebido, de modo amplo, como
uma instituicdo, seja se analisado por meio da atividade legiferante; tanto na consolidacdo dos
direitos de propriedade, o que é fundamentalmente necessario ao capitalismo, como na
percepcao do valor intrinseco das liberdades individuais, sociais e democraticas. O objetivo do
trabalho, entdo, sera, apds brevissima incursao tedrica, estudar dois instrumentos normativos
brasileiros que visam a promocao do desenvolvimento em escala regionalizada, analisando em
gue medida ambos podem-se comunicar e complementar.

O estudo estd dividido em cinco tdpicos: breves consideracbes sobre o
desenvolvimento regional; o papel do Estado e do Direito para o desenvolvimento;
elementos introdutérios ao regionalismo  brasileiro; as Politicas  Nacionais de
Desenvolvimento Regional; e, finalmente, o Estatuto da Metropole. Ao final, sdo
apresentadas algumas consideragdes finais, bem como o referencial tedrico. O trabalho tem
metodologia, basicamente, tedrico-descritiva, baseada ora em literatura, ora em documentos
oficiais do Ministério da Integracdo Nacional (MI). Também serdo apresentados alguns dados
estatisticos, ja utilizados em outro estudo publicado e oriundos de estudos do Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). Os critérios do levantamento foram, t&o
simplesmente, os dados serem de um mesmo recorte temporal e terem relacdo com o
crescimento econémico (renda) e com melhorias sociais (educacao), servindo, portanto, para

corroborar, quantitativamente, com a argumentacao oportunamente apresentada.
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1 BREVES INCURSOES NA TEORIA DO DESENVOLVIMENTO REGIONAL

Amaral Filho, em, pelo menos, duas oportunidades (1996 e 2001), discute as
modificacOes na epistemologia do desenvolvimento regional, que passa a considerar como
enddgenos alguns elementos anteriormente entendidos como coeteris paribus. O autor entende
por desenvolvimento enddgeno, num recorte regional, como a "ampliacdo continua da
capacidade de agregacédo de valor sobre a produgdo, bem como da capacidade de absorcéo da
regido, cujo desdobramento é a retencdo do excedente econdmico gerado na economia local
e/ou a atracdo de excedentes provenientes de outras regides" (1996, p. 37-38). Assim, na
medida em que aumentou a preocupacdo com a competitividade local e em que cada
localidade teve mais forca para definir, de acordo com suas endogenias, 0S rumos que
pretende tomar, "a organizagdo territorial deixou de ter um papel passivo para exercer um
papel ativo diante da organizacéo industrial” (2001, p. 262)

Do conceito ja se podem perceber alguns elementos desse fenémeno. Primeiramente,
para que essa ampliacdo continua seja conseguida, é necessario a formatacdo de "um sistema
com coeréncia interna, aderéncia ao local e sintonia com o movimento mundial dos fatores"
(1996, p. 38)'. Também, ha uma maior exigéncia para que os modelos se deem "de baixo
para cima, ou seja, partindo das potencialidades socioecondmicas originais do lugar [...]
(1996, p. 38). Assim, privilegiam-se as iniciativas dos préprios atores locais do
desenvolvimento, dando-lhes autonomia deciséria e superando o dirigismo verticalizado do
ente central.

O autor tece comentarios acerca da ruptura que houve na teoria neoclassica,
para, depois, destacar como isso altera a teoria tradicional das localizacdes. Assim,
segundo ele, o elemento que melhor caracteriza o surgimento da teoria do crescimento
enddgeno foi o relaxamento do postulado dos rendimentos constantes, "em beneficio dos
rendimentos crescentes” (1996, p. 41), sendo que essa constancia pode ser decorrente de
"outros fatores de producao, além dos tradicionais fatores de capital fisico e forca do trabalho™
(1996, p. 44). Devem, portanto, ser incorporados a estratégia de desenvolvimento regional
fatores como: "capital humano, ciéncia e tecnologia, pesquisa e desenvolvimento,
conhecimento e informacéo, instituicoes e meio ambiente” (1996, p. 62).

Em andlise das diversas teorias que analisam a conformacdo regional para o
desenvolvimento, percebe-se uma limitagdo dos tedricos tradicionais, tais como Thinen,
Cristaller e Isard, porgue, "em razdo da sua escolha metodoldgica, ndo conseguem apreender a

complexidade dos processos concretos e dindmicos da concentracdo das atividades
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econbmicas sobre um determinado territério™ (2001, p. 263). Tentando superar a analise
estatica dos autores anteriormente citados, Perroux, Myrdal e Hirschman "passaram a dar
maior énfase aos fatores dindmicos da aglomeragdo, na medida em que incorporaram como
fator de localizagdo a ‘complementaridade’ entre firmas e setores, assim como a nogéo de
economia de escala minima da firma" (2001, p. 263). Apesar de mais coerente, 0 dinamismo
desse ultimo grupo de autores ndo prosperou, haja vista a insuficiéncia da modelizacdo por

eles realizada.

Elemento relevante para a analise sdo as "nocdes de intertemporalidade e de irreversibilidade
na trajetéria do desenvolvimento econdnimo" (2011, p. 267). Isso quer dizer, primeiro, que
existe uma relacdo entre os dados historicos, as decisfes presentes e as repercussdes futuras.
Nesse sentido, o autor destaca a teoria de Krugman, que aceita a emergéncia de "acidentes
historicos", sendo que temperada pelo planejamento por parte de atores locais (2001, p.
265). Em segundo lugar, cumpre perceber que a trajetoria do desenvolvimento € feita de
desequilibrios sucessivos, sendo bastante dificil retornar a um estadgio de equilibrio ja
ultrapassado.

O autor destaca, também, dois elementos relacionados a descentralizacdo
das atividades, num corte regional/local: o teorema da descentralizagdo® e as vantagens
decorrentes da concorréncia entre governos locais. A competitividade entre as localidades,
entretanto, ndo é vista consensualmente como benéfica. Amaral Filho (1996) destaca que o
carater ndo cooperativo dos incentivos fiscais, se, por um lado, possuem elementos positivos,
pode implicar uma seletividade do capital pelas estruturas que lhes sejam mais favoraveis®,
causando o que Milton Santos denominava "guerra dos lugares” (2014, p. 268-269), pela qual
cada localidade se utiliza de suas "vantagens comparativas” (endogenias) para atrair 0S
melhores investimentos, sem que haja uma preocupacdo com um desenvolvimento coletivo do
pais. Em outras palavras, surge uma crenga nas governancas lugareiras (Brandéo, 2012, p. 38)
e na sua capacidade de dar garantias a boa alocacdo do capital. Toda essa conjuntura pode
provocar "aumento do conflito interestadual, desestabilizagdo macroeconémica e aumento
do custo de correcdo dos desequilibrios estruturais por parte do governo central, a Unido"
(Amaral Filho, 1996, p. 53).

1 "Uma estratégia de desenvolvimento com base nos novos paradigmas tem por objetivo munir um determinado local, ou regido, de fatores
locacionais sistémicos capazes de criar um pélo dindmico de crescimento com variados efeitos multiplicadores, os quais se auto-reforcam e se
propagam de maneira cumulativa, transformando a regido num atrator de fatores e de novas atividades econ6micas. Para isso, recomenda-se a
implantacéo ou o desenvolvimento de projetos econdmicos de caréter estruturante, que envolva uma cadeia de atividades interligadas” (2001, p. 278).

2 "[N]em todos os governos e comunidades locais estdo dispostos a receber um ‘pacote de bens publicos' que nada tem a ver com suas necessidades, e
tampouco com suas maneiras de executa-lo" (2001, p. 269).

3 "Em outras, palavras, 0 exercicio da maximizacdo da autonomia que goza cada uma das partes federadas, sem que isso seja compensado pelo
exercicio da participagdo cooperativa — que visa ao equilibrio do grupo -, faz com que as unidades federadas com mais condicdes de tirar melhores
resultados dessa maximizacdo acabem transferindo para o resto da Federacdo os resultados negativos do seu proprio bem-estar" (1996, p. 53).
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Assim, ao mesmo tempo em que se privilegiem elementos locais, relacionados a gestéo
participativa de agentes sociais, € necessario levar na devida conta "o comportamento do tipo
cooperativo da regido/individuo em relacdo ao todo nacional, exatamente para evitar que o
bem- estar, para algumas regides, signifique o mal-estar para outras regides" (2001, p. 282).
Aqui, o Estado tem peso significativo, motivo pelo qual se passa a discuti-lo em topico

apartado.

2 O PAPEL DO ESTADO E DO DIREITO NO DESENVOLVIMENTO

Da breve analise feita acima, percebe-se que o Estado tem papel crucial na promogéo
do desenvolvimento regional, funcdo essa que se baseia "em um 'modo de intervencdo
pragmatico’, o qual ndo valoriza em absoluto o principio neoliberal nem o principio do
dirigismo estatal” (2001, p. 270). Nesse sentido, vai Fiani, quando cré ndo existirem "razdes
tedricas para se esperar que uma ordem espontanea promova o funcionamento econdmico
de forma harmoénica na sociedade moderna” (2011, p. 153). Em diversas passagens,
sustenta que "é muito fragil teoricamente a ideia de uma sociedade com sua atividade
econdmica articulada Unica e exclusivamente por meio de mercados, ainda que esses mercados
sejam todos perfeitamente competitivos” (2011, p. 154-155).

Num primeiro momento, Fiani tece criticas a Teoria de Busca da Renda, por percebé-la
simplista e maniqueista, ao separar "mercados competitivos, de um lado; e o Estado, pelo
outro™ (2011, p. 169). Ademais, ao ndo considerar a natureza multidimensional dos direitos de
propriedade, a teoria ndo reflete a realidade, haja vista que o sistema de direitos ndo existe
aprioristicamente, sendo, na verdade, um construto da propria acdo estatal (2011, p. 163-164).
Finalmente, ao ver o Estado como um conjunto frouxo de individuos que apenas buscam
interesses proprios, torna-se dificil analisar as agdes coletivas do ente estatal (2011, p. 165),
que, irremediavelmente, sdo postas em prética.

N&o aceitando a teoria anterior, baseada na ineficiéncia absoluta do Estado e
na eficiéncia dos mercados, Fiani passa a analisar trés construcdes tedricas que veem no
agente estatal um importante elemento para produzir desenvolvimento: as de Douglass North,
Peter Evans e Ha- Joon Chang. O autor aponta que North da destaque as instituicdes formais
(Estado, sobretudo) e seu papel de construir e garantir os direitos de propriedade, os quais,

quando ineficientes, "reduzem o desenvolvimento de que o sistema econdmico é capaz" (2011,
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p. 174). Entdo, "se os direitos de propriedade forem bem definidos e garantidos, ndo havera
externalidades, os investimentos terdo o nivel adequado e o desenvolvimento acontecera"
(2011, p. 175), haja vista a distribuicdo da poupanca privada oriunda da protecdo desses
direitos. O Estado, para North, age coletivamente e de um modo discriminador, "separando
grupos de governados de forma a atribuir direitos de propriedade que maximizem a receita do
Estado" (p. 180-181). A principal consequéncia da analise de North diz respeito ao papel da
governanca e das instituicbes na promocao da cooperacdo, haja vista que "os direitos nunca
sédo perfeitamente definidos, e frequentemente nem mesmo ‘bem' definidos [...] (2011, p.
195).

Por outro lado, Peter Evans sustenta haver uma relacdo de autonomia e parceria
do Estado com a iniciativa privada; o maniqueismo interesse coletivo vs. interesse privado,
entdo, ndo é valido, na medida em que "[é] da prdpria natureza da atividade econémica do
Estado produzir beneficios localizados, mesmo quando sua iniciativa busca apenas beneficios
gerais (2011, p. 202). A autonomia do Estado esta relacionada a estrutura interna que possua,
haja vista que a falta de profissionalismo do corpo publico, os baixos salarios, a fragmentacéo
e 0s desestimulos a capacitacdo sdo incentivos ao trafico de influéncias, ou seja, a utilizacéo
do cargo para beneficios individuais. Paralelo a isso, a burocracia estatal ndo pode estar alheia
aos anseios e as demandas dos agentes privados, posto que "as agéncias do Estado
responsaveis por essas iniciativas [de desenvolvimento] enfrentam um problema de
informacdo: os agentes privados que sdo afetados pelas politicas de Estado conhecem
melhor a sua realidade do que as agéncias do Estado [...]" (2011, p. 208). Nesse bindmio
reside a distingdo entre Estados predadores e Estados desenvolvimentistas (2011, p. 209-210).
Fiani também informa que Evans "discute as relacdes de autonomia e parceria na formulacédo
e implementacdo de politicas sociais em Kerala, na India" (2011, p. 222). Isso é relevante
para fortalecer, ainda mais, o papel do Estado na promoc¢do do desenvolvimento, haja vista
que, em outro trabalho, percebe-se que a articulagdo com atores sociais pode, a despeito da
baixa renda, elevar indicadores de bem estar (Sen, 2007, 18-19).

Sobre a teoria de Ha-Joon Chang, o que ha& de mais relevante, para os fins destas
laudas, é o seu papel de mediacdo e de investimento, a medida que “promover o
desenvolvimento exige reduzir os conflitos que ele provoca" (2011, p. 217) e que, em
determinados casos, ndo € prudente esperar que a iniciativa privada promova projetos de
altissimo risco, cabendo "ao Estado Empreendedor fornecer a visdo dos objetivos do
desenvolvimento e as instituicGes necessarias para alcanca-lo™ (2011, p. 221).
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Com isso, ja se percebe que o Direito tem uma grande importancia para 0 processo
de desenvolvimento (incluindo-se o regional). Baseando-se na sua diferenciacdo entre
interdependéncia causal e integridade conceitual dos elementos constitutivos do
desenvolvimento (Sen, 2005, p. 16), "o desenvolvimento juridico deve ser encarado como
tdo importante em si mesmo como em relacdo ao processo de desenvolvimento; e ndo
apenas como um meio para alcangar um fim em outros tipos de desenvolvimento [...]"
(2005, p. 21). O autor tem uma visdo em duas frentes: € importante considerar o0 aspecto
institucional, a governanca e as politicas de planejamento e execucdo do desenvolvimento
(elementos estruturais); por outro lado, deve-se avaliar (liberdade como um fim, como
avaliacdo, em Sen, 2000, p. 52), os resultados dessas politica na ampliacéo das liberdades reais
dos individuos.

Nesse contexto, a reparticdo constitucional de competéncias entre 0s entes
federados, baseada no principio federativo, na Constituicdo Federal de 1988, cria um espaco
propicio a atuacdo estatal pr6 desenvolvimento regionalizado. Duas foram as iniciativas
escolhidas, neste paper, para exemplificar o modo pelo qual a atividade juridica pode
programar uma atuacdo pertinente na seara aqui estudada: as relacionadas as politicas
nacionais de desenvolvimento regional (I e Il) e aquela que institui o Estatuto da Metrdpole. O
motivo da escolha foi o estagio avancado de consolidacdo legislativa de ambas: enquanto a |
Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR 1) encontra-se formalizada em decreto

presidencial, o segundo ja é lei em vigéncia.

3 ELEMENTOS INTRODUTORIOS AO REGIONALISMO BRASILEIRO?

A principal licdo que ficou, com o fracasso das politicas do Consenso de Washington,
refere-se a impossibilidade de forjar-se uma "receita de bolo" que antinja plenamente todas as
localidades. Diante de tantas diferencas, cada locus demanda um estudo préprio, de forma a
tornar a acdo executiva estatal eficaz. Conforme Boaventura Santos (1997, p. 16-18), ao
mesmo tempo em que a globalizacdo internacionaliza aspectos locais, como se mundiais
fossem, ela também reitera as particularidades regionais (bottom-up), as quais precisam ser
consideradas.

4 Conferir, para uma digressdo mais detalhada da temética, FELIX E SILVA, Felipe. Evolugdo comparativa das politicas brasileiras de
desenvolvimento regional: uma anélise sob a perspectiva de conceitos modernos de desenvolvimento. Artigo a ser publicado nos anais
do XXIV Congresso Nacional do CONPEDI/UFS — Aracaju-SE.
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A experiéncia Nacional ndo poderia se afastar desses pressupostos. A uma, a
causa das desigualdades brasileiras esta profundamente correlacionada com a estrutura
federativa e com a histéria regional do Pais®. Segundo Gilberto Bercovici, (2004, p. 63), foi
apenas a constituicdo de 1988 que reinaugurou o federalismo brasileiro, incluindo os
municipios como entes federados, repartindo  competéncias e  instituindo  uma
organizacdo federal baseada
em cooperagdo, coordenagéo e solidariedade. Antes disso, o Estado brasileiro experimentou
picos de centralismo e participacdo estatal no planejamento publico, tais como o periodo
varguista e o regime ditatorial de 1964. A respeito disso, Ricardo Carneiro (2005, p. 27)
percebe trés etapas estruturais da economia brasileira: uma até 1980, marcada pelo
intervencionismo e dirigismo estatal, outra entre as décadas de 1980 e 1990, cuja
caracteristica principal é a desorganizacdo produtiva; e, finalmente, de 1990 em diante,
relacionada a estabilizagdo macroeconémica oriunda do neoliberalismo®. Em resumo: os
elementos histérico-politicos da federacdo ndo podem ser dissociados da dindmica
econdmica nacional.

Sobre a historia das diferencas regionais, os dados podem falar por si. ProjecGes do
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica para 2012 indicam que a populacéo brasileira
encontrava-se em 193.946.886 habitantes, dos quais 21,6% viviam no Estado de Séo Paulo e
4,43% viviam no Estado do Ceara’. Ademais, aquele ente federado, sozinho, respondia, no
ano de 2012, por 32,1% do Produto Interno Bruto nacional, enquanto a este ultimo
correspondia 2,1%. Num comparativo regional para 0 mesmo periodo, enquanto a Regido
Nordeste era residéncia de 27,79% dos brasileiros, mas responsavel por apenas 13,6% do
PIB, a Regido Sudeste contava com 42,05% da populacdo nacional e 55,2% do PIB. Os trés
Estados da Regido Sul, juntos, mesmo com menos da metade da populacdo da Regido
Nordeste, eram responsaveis por 16,2% do PIB (IBGE, 2012).

Para além de dados relacionados a demografia e ao crescimento da renda, indicadores
sociais também podem ser levantados para demonstrar o fosso existente entre as regides do
Pais. Por questdes metodoldgicas, opta-se pela utilizacdo de apenas dois levantamentos
de dados. Segundo a Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD) do IBGE, ano
2011, enquanto, na Regido Nordeste, apenas 35,8% dos estudantes com idade entre 18 a 24

frequentaram curso de nivel superior, na Regido Sudeste esse nimero chega a 60,8%.

5 Para mais informagdes sobre os movimentos de descentralizacéo territorial do Brasil, conferir HOLANDA, Sérgio Buarque de (Org.). Histéria Geral da

Civiliagdo Brasileira. 152 ed. Rio de Janeiro: Bertrand Brasil, 2007. t. Il, v. 1, passim. Confira-se, sobreto o “Livro Quinto™.
6 Para critica ao sucateamento do Estado, o que, segundo o autor, acarretou o desmantelamento do “potencial distributivo do Welfare State brasileiro
[..]", confira-se COUTINHO (2013, p. 63).

7 INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA. Estimativas de populagdo para 1° de julho de 2012. Disponivel em
<<http://Iwww.ibge.gov.br/home/estatistica/populacao/estimativa2012/estimativa_tcu.shtm>>. Acesso em 25 de jun. de 2015.

Revista de Direito Sociais e Politicas Publicas | e-ISSN: 2525-9881| Minas Gerais | v.1 | n. 2 | p. 29 - 48 | Jul/Dez. 2015.

37


http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/populacao/estimativa2012/estimativa_tcu.shtm

L3

Felipe Félix e Silva

Numa analise interna a Regido Nordeste, 0 mesmo estudo informa que, para a mesma faixa
etaria, entre estudantes de cor branca, 52,3% passaram por um nivel superior; quando a
amostragem é feita com estudantes de cor parda ou preta, 0 quantitativo cai para 28% (Brasil,
2012h).

A tematica territorial é tdo importante que Carlos Brandao (2012, p. 29) inicia sua
obra destacando que ela "nunca deveria ter abandonado o campo da economia politica do
desenvolvimento". O autor destaca a incrivel capacidade do capitalismo em remodelar escalas,
aproveitando-se das heterogeneidades para ampliar os lucros, motivo pelo qual ndo ha um
corte espacial melhor ou pior do que outro. Existem, na verdade, escalas diferentes, as
quais se relacionam a problemas também diversos (Branddo, 2012, p. 208). O estudo segue
destacando, dentre outros fatores, que o movimento neoliberal desmantelou o Estado,
diminuindo-lhe a capacidade de suportar impactos e planejar coletivamente a politica de
desenvolvimento. A fragmentacdo das localidades decorreria, exatamente, de uma Visao
localista, despreocupada com a coletividade, baseada, exclusivamente, na competitividade
individual de cada locus®. Para Branddo (2012, p. 205), um Estado forte deve ser temperado
com uma visao positiva da diversidade existente no Brasil.

Tudo isso serve para demonstrar que a desigualdade regional é fendmeno
complexo. Nas palavras de Diogo R. Coutinho (2013, p. 67), "a desigualdade brasileira pode
ser descrita de diferentes formas, desde pontos de vista quantitativos e qualitativos, de acordo
com diferentes indices e desde distintas abordagens disciplinares”. Primeiramente, a
desigualdade se apresenta transversa ao territorio, ou seja, as grandes regiGes geogréficas
possuem assimetrias brutais; dentro de cada macro-regido, os proprios Estados sdo diferentes;
finamente, cada municipio tem uma realidade histdrica e estrutural diferente, independente de
fronteiras cartograficas. Exemplificativamente, enquanto o indice de Gini do Estado do Cear,
no ano de 2012, foi 0,502, o do Estado de Sdo Paulo foi 0,475°% no Estado do Ceara,
conforme dados de 2003, o indice

8 Aobra cita as diferentes modificagdes conceituais que decorreram dessa nova perspectiva. Confira-se BRANDAO (2012, p. 44-45).

9 INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA. Disponivel em
<<ftp://ftp.ibge.gov.br/Trabalho_e Rendimento/Pesquisa_Nacional por_Amostra de Domicilios _anual/2012/tabela s_pdf/sintese ind 7 1 9.pdf>>. Acesso
em 25 de jun de 2015.

10 INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA. Ceard — Fortaleza — Mapa de pobreza e desigualdade — Municipios
Brasileiros — 2003. Disponivel em <<http://cidades.ibge.gov.br/xtras/temas.php?

lang=&codmun=230440&idtema=19&search=cearalfortalezajmapa-de-pobreza-e-desigualdade-municipios-
brasileiros-2003>>. Acesso em 25 de jun. de 2015.

11 INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIAE ESTATISTICA Ceara — Juazeiro do Norte — Mapa de pobreza e desigualdade — Municipios Brasileiros —
2003. Disponivel em <<http://cidades.ibge.gov.br/xtras/itemas.php? lang=&codmun=230730&idtema=19&search=cearaljuazeiro-do-norte|mapa-de-pobreza-
e-desigualdade-municipios- brasileiros-2003>>. Acesso em 25 de jun. de 2015.

12 INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA. Ceara — Maranguape — Mapa de pobreza e desigualdade — Municipios
Brasileiros — 2003. Disponivel em <<http:/cidades.ibge.gov.br/xtras/temas.php? lang=&codmun=230770&idtema=19&search=cearajmaranguape|mapa-
de-pobreza-e-desigualdade-municipios- brasileiros-2003>>. Acesso em 25 de jun. de 2015.
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Coutinho (2013, p. 16), trata-se de "um tema complexo, multidisciplinar e intensamente
moldado por ideologias, paixdes e crencas politicas”, motivo pelo qual demanda respostas
igualmente complexas, multidisciplinares e relacionadas com a politica.

Em pesquisa historica, Bercovici relembra que o principal motivo de criagdo da
Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE), num periodo em que o
dirigismo estatal eral evidente, foi a percepcdo de que ndo pode existir um plano de
desenvolvimento regional sem uma politica de desenvolvimento correlata, unindo forca
politica a conhecimento técnico (2004, p. 43). O mesmo autor sustenta que "o fator
determinante da descentraliza¢do de politicas sociais [e de politicas pablicas, de uma maneira
geral] € a decisdo politica de elaborar uma politica nacional deliberada, que deve ser
implementada de modo coordenado e com a adesdo dos entes federados™ (2004, p. 70).
Relacionadas as politicas publicas, estdo as instituicbes de fomento e de coordenacdo do
desenvolvimento regional. Aqui, vale relembrar ensinamento de Diogo R. Coutinho, a
respeito de os "arranjos juridico-institucionais [serem] cruciais para assegurar a eficacia de
politicas distributivas e evitar que suas boas intencdes sejam anuladas por 'efeitos colaterais'
[..]" (2013, p. 51) e de que as instituicbes, quando ndo bem estruturadas, "reforcam a
armadilha da desigualdade™ (2013, p. 77).

4 AS POLITICAS NACIONAIS DE DESENVOLVIMENTO REGIONAL

Com a Carta de 1988, como ja referido acima, inaugura-se um sistema moderno de
reparticdo de competéncias entre os entes, obrigando-se-lhes a atuarem de forma cooperativa e
solidaria. Essa constituicdo politica do Estado dialoga profundamente com a constituicdo
social, na medida em que se faz necessario um planejamento superior para garantir uma
melhor homogeneidade na distribuicdo de recursos e esfor¢os. Nas palavras de Bercovici
(2004, p. 56-57):

O Federalismo Cooperativo se justifica pelo fato de que, em um Estado
intervencionista e voltado para a implementacdo de politicas publicas, como o
estruturado pela Constituicdo de 1988, as esferas subnacionais ndo tém mais como
analisar e decidir, originariamente, sobre inimeros setores da atuagdo estatal, que
necessitam de um tratamento uniforme em escala nacional.

Da necessidade de superar essas assimetrias, por meio de um planejamento estatal
coordenado e eficiente, surgiu a | Politica Nacional de Desenvolvimento Regional, que foi
institucionalizada no Decreto n° 6.047 de 2007. O Sumario Executivo da Politica é bem claro

ao destacar a necessidade de superacdo das desigualdades. O documento considera que as
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assimetrias sdo decorréncia do crescimento capitalista e da globalizagdo da economia, a qual
amplia a mobilidade dos fatores econdmicos. Desde a década de 1980, entretanto, houve uma
modificacdo do paradigma desenvolvimentista, sendo papel do governo federal tomar a frente
do planejamento e da

promoc¢édo de politicas que levem em conta o potencial enddgeno de cada regido. Assim, "o
objetivo de crescimento econdémico necessariamente se associa & mobilizacdo civica, a
cooperacao, a valorizacdo das identidades locais e regionais e a inclusdo participativa de
amplos setores da sociedade™® ', sendo o motor da Politica "o imenso potencial de
desenvolvimento contido na diversidade econémica, social, cultural e ambiental que
caracteriza o Brasil"".

A nova dindmica demogréfica, de acordo com a apresentacdo da politica, exige
uma atuagdo em diversos niveis, de forma a levar em conta os diversos dualismos existentes:
litoral- sertdo, Norte-Sul, capitais-interior etc. A existéncia de "contrastes extremos” faz

surgirem "trajetorias de desenvolvimento bastante distintas"®

. A pobreza, quando vista de
forma homogénea, "ndo reconhece nem a existéncia de dinamicas sub-regionais diversas em
todas as macrorregides, nem a necessidade de coordenacdo de a¢des, com os entes federados e
com a sociedade civil, em niveis que vdo do intra-urbano ao mesorregional""’.

O texto é explicito, também, em definir seu objeto: "coincidéncia espacial entre
pobreza individual e regional™®. O objetivo é, entdo, tracar estratégias customizadas
para regifes prioritarias, reduzindo a desigualdade relativa local e diminuindo os riscos de

aumento da pobreza nas periferias metropolitanas, o que ocorre devido as migragoes.

13 BRASIL. Ministério da Integragdo Nacional — MI. Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (Sumario Executivo).
Brasilia, p.9.

14 MINISTERIO DA INTEGRAGCAO. Politica Nacional de Desenvolvimento Regional. Objetivos. Disponivel em
<<http://www.integracao.gov.br/pndr_objetivos>>. Acesso em 25 de jun. de 2015.

15 BRASIL. Ministério da Integracdo Nacional — MI. Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (Sumario Executivo).
Brasilia, p.12.

16 BRASIL. Ministério da Integragdo Nacional — MI. Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (Sumario Executivo).
Brasilia, p.11.

17 BRASIL. Ministério da Integragdo Nacional — MI. Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (Sumaério Executivo).
Brasilia, p.13.

18 BRASIL. Ministério da Integracdo Nacional — MI. Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (Sumaério Executivo).
Brasilia, p.12.
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A PNDR também faz um recorte mais realista dos aglomerados populacionais. Muito
embora seja relembrado o papel das instuicdes de fomento macrorregionais, a Politica tem
enfoque nas microrregides®, classificando-as, pela relacdo das variaveis rendimento domiciliar
médio e crescimento do PIB per capita, em a) de alta renda, b) dindmicas, c) estagnadas e d)
de baixa renda. Nesse &mbito, as faixas de fronteira e o semi-arido s&o prioritarios. Por tratar
com tantas realidades locais diversas, o documento lembra que "as politicas de
desenvolvimento endogeno dependem da mobilizacdo das forcas sociais das regides. Estas
é que irdo definir, a partir de sua leitura da realidade regional, as estratégias especificas de
acdo, por meio de pactuacdo em foruns e outras instancias de concertacéo territorial"*°.

Essa classificacdo estd absolutamente condizente com a diferenciacao
das desigualdades, citada por Diogo R. Coutinho (2013, p. 60-61), entre “tradicionais” e
"novas”. Enquanto algumas localidades sofrem impactos de assimetrias estruturais mais
antigas — relacionadas com a concentracdo fundiaria, por exemplo -, outras j& sdo alvo de
conflitos concernentes a variac@es tecnologicas, demanda por méo de obra qualificada, dentre
outros. Assim, a complexidade de problemas exige uma diversificacdo das acGes que visem a
combaté-los.

O texto executivo também trata dos projetos especificos, da necessidade de inclusdo
dos programas como metas do Plano Plurianual e do financiamento das acdes, dentre
outros mecanismos, via fundos de fomento, incentivos fiscais e dotacdes especificas do
Orcamento Geral da Unido, conforme artigo 6° do Decreto. Além disso, informa-se que a
articulagdo do Ministério da Integracdo serd feita, prioritariamente, pelas Mesorregides
Diferenciadas, entes definidos no 85°, art. 3° do Decreto. Finalmente, ha a apresentacdo dos
mecanismos transversais de implementacdo da politica, os quais sdo conselhos e 6rgdos de
congregacdo de diversos entes federados e sociedade civil, "com responsabilidades para o

planejamento, monitoramento e avaliacdo das acGes voltadas ao desenvolvimento'?.

19 MINISTERIO DA INTEGRAGAO. Politica Nacional de Desenvolvimento Regional: Microregides Brasileiras — Tipologia da PNDR.
Disponivel em <<http://www.integracao.gov.br/microregioes_pndr>>. Acesso em 25 de jun. de
2015.
20 BRASIL. Ministério da Integracdo Nacional — MI. Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (Suméario Executivo).
Brasilia, p.16.

21 BRASIL. Ministério da Integragdo Nacional — MI. Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (Sumario Executivo), p.19.
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Apesar da maturidade cientifica da | PNDR, dois fatores cruciais para o sucesso da
politica ndo foram ratificados pelo Legislativo, a saber, a criagdo do Fundo Nacional de
Desenvolvimento Regional (FNDR) e a institucionalizacdo da Camara de Politicas de
Desenvolvimento Regional (CPDR). Sem uma maior flexibilidade dos recursos — sobretudo
aqueles ndo reembolsaveis para financiar ac6es estratégicas — e sem um érgdo competente para
coordenar a solidariedade dos entes federados, | PNDR tornou-se "sem dentes”, dependendo
apenas dos mecanismos tradicionais de financiamento e da mesma articulacdo politica
tradicional.

Assim, objetivou-se a criacdo da Il PNDR, cuja teleologia é bastante semelhante a da
primeira, sobretudo no que tange a necessidade de criacdo de "condi¢cdes de acesso mais justo
e equilibrado aos bens e servigos publicos no territério brasileiro, reduzindo as desigualdades
de oportunidades vinculadas ao local de nascimento e moradia™ (Brasil, 2012a, p. 13). Dois
elementos novos (que podiam ser entendidos como implicitos ao texto da | PNDR, mas, agora,
encontram-se bem ditos) s@o a vontade de espraiar a preocupacgdo espacial e regional para
todas as politicas publicas, buscando-se um aprofundamento da territorializacdo do Plano
Plurianual, e um aprimoramento nos critérios de concessao de incetivos fiscais.

Dentre os principios norteadores da Politica, ha: a busca pela transparéncia ampla,
inclusive no que diz respeito aos processos em andamento — o que, pela ldgica, tocaria na
geréncia de recursos financeiros -; a lembranca de que competitividade e equidade compdem
um bindmio a ser equilibrado; a implementacdo de politicas de-cima-para-baixo, de-
baixo-para-cima e transversais, 0 que corrobora o carater complexo e rico do federalismo
brasileiro; e o incentivo a parceiras entre os setores publico e privado (Brasil, 20123, p. 15-
16).

A Nova Politica é detalhada em quatro eixos tematicos (Brasil, 2012a). O primeiro
deles trata de "Governanca, Participacdo Social e Dialogo Federativo™, partindo da premissa de
que a experiéncia democratica brasileira ainda é recente, motivo pelo qual o didlogo entre os
entes ainda ¢ dificil e fechado a participacdo da sociedade civil organizada. Por isso, clama
pela criagdo de um Sistema Nacional de Desenvolvimento Regional, com poderes de
planejamento estratégico, tatico e operacional e com ampla participacdo da sociedade, na
medida em que tanto a coordenacdo horizontal, entre 6rgéos e entre estes e a sociedade civil,
como a vertical, entre entres federados, fazem-se necessarias para a consecucdo do
desenvolvimento.

O segundo eixo diz respeito ao "Financiamento do Desenvolvimento Regional”.

Depois de apresentar os principais problemas dos fundos regionais existentes, o texto oficial
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informa que Carteira de Projetos (CPs) e Pactos de Metas (PMs), devem ser instituidos em
todos os niveis e alinhados a Agendas Estratégicas de Desenvolvimento (AEDs). Além disso,
sugere modificagcdes na politica de concessdo de incentivos fiscais, solicita que os projetos
financiados sigam parametros de sustentabilidade ambiental e busca reforcar a exigéncia de
que os projetos financiados prefiram fornecedores e produtos da localidade em que
acontecem. Sem duvidas, o aspecto mais importante desse segmento da politica é a criacdo do
FNDR.

O terceiro eixo é denominado "Desigualdades Regionais e Critérios de Eligibilidade",

em que sao definidos

como espacos elegiveis para a PNDR 11, a totalidade do territorio abrangido hoje pela
SUDENE, SUDAM e SUDECO e os demais espacos do territério brasileiro,
situados no Sul e Sudeste, classificados como de Média e Baixa Renda,
independentemente de seu dinamismo (Brasil, 2012a, p. 23).

Deve haver também Regides Programa (RPs) nas escalas macrorregional,
intermeditaria e sub-regional, bem como em sub-espacos estratégicos, todas as quais deverdo
contar com Plano de Desenvolvimento Regional Sustentavel (PDRS). O objetivo da
complexificagdo da tipologia adotada na Il PNDR, em relacdo & primeira, € ampliar o
nimero de variaveis do problema regional e, consequentemente, exigir respostas
diversificadas para cada localidade.

O quarto e ultimo eixo, com titulo de "Vetores do Desenvolvimento Regional
Sustentavel”, subdivide-se em cinco itens, considerados o0s gargalos estruturais ao
desenvolvimento regional brasileiro. Sdo eles: a) estrutura produtiva; b) educacao; c¢) ciéncia,
tecnologia e inovacdo; d) infraestrutura; e) rede de cidades. Este ultimo, por ser mais atipico,
carece de comentarios adicionais. O prop6sito dessa acdo é diminuir as assimetrias entre as
redes urbanas, no que tange ao acesso a servigos publicos, garantindo, assim, o surgimento
de economias complementares, nas areas rurais, e, consequentemente, a fixacdo do homem
no campo. O proposito da politica é, pois, "ancorar 0 movimento de fortalecimento e
interiorizacdo do desenvolvimento nos espacos menos desenvolvidos™ (Brasil, 2012a, p. 33),
inclusive pelo incentivo a criagdo de consorcios publicos de
municipios.

A Nova Politica, em que pese sua forca, no direcionamento dos planos plurianuais,
e sua importancia na utilizacdo planejada de recursos que promovam crescimento da renda e
emancipacao dos brasileiros, ainda aguarda deliberacdo legislativa, motivo por que ainda

vige, mesmo que aleijada de mecanismos institucionais e monetarios, a PNDR |I.
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50 ESTATUTO DA METROPOLE

O outro dispositivo de relevo para a consolidacdo do bem estar, numa perspectiva
local, sobre o qual ainda ha pouca literatura juridica, é o Estatuto da Metrdpole, instituido pela
lei federal n° 13.089/2015, de 12 de janeiro de 2015. O instrumento normativo é dividido em
seis capitulos, relativamente as disposi¢fes preliminares; & conceituacdo e instituicdo de
regibes metropolitanas e de aglomeracdes urbanas, a governanca interfederativa; aos
instrumentos de desenvolvimento urbano integrado; a atuagcdo da Unido; e, finalmente, as
disposicdes finais.

O proposito da acdo é melhor articular a prestacdo das chamadas func¢Ges publicas
de interesse comum (FPIC), conceituadas como atuacdes do poder publico que sdo ou
inviaveis ou infrutiferas quando prestadas apenas por um ente federativo (artigo 2°, 11). Um
exemplo classico é a coleta de lixo ou o transporte publico, servicos publicos melhor
articulados quando prestados de maneira conjunta por municipios vizinhos. A lei demanda
que a escala das politicas publicas essenciais sejam ampliadas, sendo esquecido o

"arraigado municipalismo nas politicas setoriais'?

. Em assim procedendo, os individuos
poderdo ser melhor tratados e obter uma prestacdo de boa qualidade. Isso entra em choque
com o atual sistema politico brasileiro, em que municipios limitrofes sdo governados,
frequentemente, por partidos opositores, o0 que inviabiliza acordos em prol da populagao.

Assim, outra demanda do texto normativo é a institucionalizacdo de um
mecanismo de governanga entre 0s gestores, iniciativa privada e atores sociais, de forma a
facilitar a administracdo de recursos e a decisdo participativa em relacdo aos instrumentos de
desenvolvimento urbano. Essa governanca estd baseada na prevaléncia do interesse comum
sobre o local, a gestdo democratica da cidade e o compartilhamento de responsabilidades,
dentre outros principios (artigo 6°, caput, e incisos). O propdsito desse mecanismo é permitir
um dialogo cooperativo prenho de instrumentos de planejamento publico-privado.

Para fazer jus aos beneficios da Unido, é necessario que a regido metropolitana ou
a aglomeracgédo urbana estejam devidamente constituida e possuam gestdo plena, nos termos
do artigo 2°, 111, da lei, ou seja: serem constituidas por lei complementar, possuirem estrutura
de governanca propria e terem aprovado o plano de desenvolvimento urbano integrado, que

defina a estratégia e a operacionalidade dos mecanismos metropolitanos. Como

22 MOURA, Rosa; HOSINHO, Thiago de Azevedo Pinheiro. Estatuto da metrépole: enfim, aprovado! Mas o que oferece a
metropolizacdo brasileira? Disponivel em
<<http://www.observatoriodasmetropoles.net/download/estatuto_metropole_artigo_rosa.pdf>>. Acesso em 25 de jun. de 2015, p. 6.
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instrumentos de desenvolvimento urbano integrado, a lei indica, dentre outros e em rol
meramente exemplificativo, o proprio plano de desenvolvimento urbano integrado, os planos
setoriais interfederativos, 0s consorcios publicos, 0s convénios de cooperacdo, 0s contratos de
gestdo e as parcerias publico-privadas interfederativas (artigo 9° e incisos).

Da mesma forma como na PNDR 1, a parte constante da Secédo Il, Capitulo V, da
lei, instituindo e dispondo sobre um fundo préprio de financiamento de projetos
metropolitanos ndo prosperou. Aqui, 0 motivo foi o veto legislativo da Presidéncia da
Republica, com base na argumentacdo de que tal expediente vincula receitas a finalidades
especificas, 0 que ndo € pertinente ao planejamento politico da despesa publica. Para eviter o
engessamento dos gastos, decidiu-se que as iniciativas podem ser bem atendidas por dotacfes

inseridas no orcamento da Uniéo.

6 CONSIDERACOES FINAIS

Amaral Filho (1996, p. 67), ha muito destaca "a necessidade de mudanca do
modelo de desenvolvimento nacional, desde que sintonizada com o0s novos paradigmas de
desenvolvimento, baseados na combinacdo entre eficiéncia no uso dos fatores,
competitividade, equidade social e impactos ambientais reduzidos, ou seja, desenvolvimento
sustentavel”. Percebe-se, entdo, que a teoria econdmica j& absorveu diversos elementos antes
considerados exogenos, o que modificou a perspectiva com que se deve fazer estudos
regionais. Para o desenvolvimento pleno de uma regido, é necessario, como visto, aliar
sustentabilidade do modelo, competitividade, participacdo dos atores locais e um pouco de
sorte.

O Estado tem uma responsabilidade grande ao coordenar iniciativas e mediar
conflitos entre os envolvidos no processo desenvolvimentista. Nesse sentido, a ampliagdo de
espacos de participacdo e de governanca sdo relevantes. No Brasil, em, pelo menos, duas
oportunidades, essa iniciativa foi tomada: na | Politica Nacional de Desenvolvimento Regional
e no Estatuto da Metrépole. Naquela, o 6rgdo responsavel por deliberar sobre politicas
publicas nas escalas regionais foi duplamente ferido: tanto ndo teve uma boa aceitagdo como
perdeu viabilidade quando da ndo aprovacdo de fundo especifico de financiamento. No que
tange ao Estatuto, apesar de se ter uma determinacdo expressa de formacgédo de governangas

inter-federativas, sob pena de responsabilizacdo dos gestores por improbidade, ndo houve a
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e

mesma severidade acerca da necessidade de incorporacdo de um controle social nos
mecanismos decisorios.

Se o0 papel do Estado e do Direito € claro na promocdo do desenvolvimento, a
forma como isso sera concretizado varia. Certamente, ha imperfeiches; a pratica da
administracdo publica e da politica partidaria € bem diferente da teoria dedntica que o direito
prega. Isso ndo impede, contudo, que sejam as duas iniciativas aqui descritas consideradas
pertinentes. Nesse sentido, a ampliacdo da forca das instituicGes, dosadas e oxigenadas pela
participacdo popular, bem como o aperfeicoamento de seus mecanismos, deve ser sempre

aplaudida e estudada.
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